r

Razprave in gradive, liubliona, 2000, 8. 36/37 227

MIRjAM POLZER SRIENZ

REPREZENTACIJA IN PARTICIPACIA ETNICNIH
SKUPIN'V ZAKONODAINIH ORGANIH

1. UvOD

Manjiinska zas¢ita ni samo vprasanje pravilne drzavne prakse, ki ureja topo-
grafijo, uporabo manjsinskega jezika ali zastopstvo manjiin v zakonodajnih telc -
sih. Vsa ta vpradanija so simboli¢nega znaéaja, dokler se ne uveljavi spoznanje, da
je to problem drZave, ki nj re3en, dokler nimajo vse manjsine zagotovljene svoje
enakosti in svobode, je spoznal avstrijski drzavnik Karl Renner Ze leta 1902.1 Na
7alost se marsikatera drZava Se danes zapira temu spoznanju. Toda ne potrebuje
drzava zaicite pred svojimi manjsinami, temveé potrebujejo zas¢ito manjsine
Zato je potrebno, da se spremeni stalice, da so manjsine tradicionulno usmerje-
ne v konfrontacijo z drzavo in z veéinskim narodom, saj celotn{ repertoar moine
manjsinske za3cite, ki si ga lahko zamislimo, odpove, ¢c manjlka veéini pravo pre-
pri¢anje.?

DrZzava, ki se ne opredeli za efektivno pravno manjsinsko zaicito, mora razja-
sniti, ali je e v okviru demokracije. Obstoj demokracije je odvisen od privolitve
vseh drzavljanov, ker je integracija vseh socialnib skupin znacaj demokracije.3

V Evropi Zivi nad 100 milijonov pripadnikov manjsin. Manjsinska zas¢ita velja
ne samo na nacionalni, t.J. drZzavni ravni kot merilo demokrati¢ne zrelosti drzave,
temvec tudi na mednarodni ravni za demaokrati¢no zrelost mednarodne skupno-
sti. Cilj vsake manjsinske ureditve na nacionalni in na mednarodni ravni mora biti
za8Cita, pospedevanje in razvijanje identitete manjSin. Zato se mora upostevati
prepletenost gospodarstvenopoliti¢ne, socialne, finanéne in kulwrne politike da-
nadnjega sveta. Usodne so lahko posledice reduciranja manjsin na eno dimenzi-
jo,4 kot se pogosto zgodi, ¢e se poudarja, da priznavanje kulturnib pravic zadostu-
je za efektivno in ob$irno manjiinsko zaséito. Ob prepletenosti raznih druzbenih

* k%
1 Karl Renner, Das narionale Problem als Verfassungs—und Verwaltungsfrage, Wien 1902
2 Spoznanje Svicarske delovne skupine ob priliki revizije Svicarske zvezne ustave
3 Hans Kelsen, Vom Wesen unc Werr der Demokratie, Aalen 1993, 56
4 Eric J. Hobsbawm, Nationen und Nationalisnius: Mythos und Realitic seit 1780, Frankfurt am Main; New York
1991, 19
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podrodij izkluéitev politi¢nega soodlo¢anja manj3in ni umestna. Politi¢na partici-
pacija omogo&a manjsini soodlocanje in ima tako bistveno funkcijo integracije
manj§ine v drzavni proces oblikovanja volje v zakonodajnih telesih. Temu primer-
no integracija manj3in krepi zaupanje manjsin v drzavo, v kateri Zivi, in zavest, da
je manjsina vazen element demokraticne drzave. Nezadostna ali sploh manijkajo-
¢a politicna participacija manjsin po drugi strani pospeduje asimilacijo, izkljuce-
vanje in polarizacijo.

Specifiéna zgodovina in politi¢ni razvoj bistveno vplivata na drzavno manjsin-
sko ureditev. Na primer, uveljavil se je doloc¢en standard manjSinske za§éite na
kulturnem podrodju, tj. pravica do $olanja v maternem jeziku in uporabe mater-
nega jezika na uradih, ¢eprav vsebinski nivo ureditev variira po drZavah. Politié-
ne pravice manjsin pa so pogosto sporne. Politiéno zastopstvo posameznika se-
veda ni sporno, zastopstvo manjiine kot skupine pa tembolj. Zato je posebno po-
litiéno zastopstvo manjsine urejeno na razli¢ne nacdine in obsega:

1. pravno zas¢&ito manjSinske samouprave,

2. reprezentacijo in participacijo v splosnih predstavniskih telesih,
3. posebne ureditve za manjsino v volilnib zakonih in

4. udelezbo v vladi.

Uresnicljive so te pravice samo kot kolektivne pravice, ker so individualne pra-
vice primerne samo za za3c¢ito posameznika pred diskriminacijo, ne morejo pa
zagotoviti primernega soodlo¢anja manjsine kot kolektiva. Ker je politi¢na parti-
cipacije manjdine odvisna od priznanja manjSine kot kolektiva in je pripravljenost
za uvedbo kolektivnih pravic za manjsine posebno v zahodnih drzavah nizka, ob-
stajajo te v glavnem le v tako imenovanih »novih« demokracijah, kot na primer v
Sloveniji in na MadzZayskem.

Ce ima manjina zagotovljeno kolektivno pravice do politi¢nega soodloé¢anja,
ima ve¢ moZnosti za zastopstvo. Avtonomija nudi manj3ini moznost, da lastne za-
deve samostojno ureja, reprezentacija in participacija omogocata udelezbo v
splosnih zadevah drzave. Na Zalost tudi mednarodno pravo ne zagotavlja partici-
pacije manj§in v drzavi. Pakt ZdruZenih narodov o civilnih in politi¢nih pravicah
s 16.9.1966 (&len 25), deklaracija ZdruZenih narodov o pravicah pripadnikov na-
cionalnih ali etni¢nih, verskih in jezikovnih manjiin s 18.12.1992 (&len 2 (3)) in
prvi dodatni protokol s 4. 11.1950 k Evropski konvenciji o ¢lovekovih pravicah
(Clen 3) vsebuijejo, glede na participacijo, samo individualne pravice. Tudi najno-
vejSe pridobitve, kot Evropska karta o regionulnih ali manjginskih jezikih s
5.11.1992 in Evropski okvirni sporazum za manjsinsko zas¢ito s 7.10.1994 Sveta
Evrope ne prinadata sprememb glede participacije, saj se karta osredotoéi na
ukrepe za pospedevanje regionalnih in manjsinskih jezikov, in okvirni sporazum
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samo v ¢lenu 15 omenj udelezbo pripadnikov manjsin v kujturnem, socialnem in
gospodarskem Zivljenju. Poleg tega pa tako karta kot tudi okvirni sporazum vse-
bujeta samo programske dolocbe, ki niso neposredno veljavne. Svet Evrope in
Evropska Unija sta moéno oddaljena od konsenza glede manjsinske zas¢ite. Manj-
éine so dvojno odvisne od naklonjenosti drzave, v kateri Zivijo: po eni strani so
drzave na mednarodni ravni subjekti mednarodnega prava in naj bi se na rej rav-
ni zavzemale za manjsinsko za3¢ito; po drugi strani pa morajo prav te norme, ki
so si jih nalozili, ée so mednarodno pravno obvezujoce, potem uresniditi v drzav-
nem pravnem redu.

1. 1. POTREBA PO REPREZENTACI)I ETNICNIH SKUPIN

Drzava konec koncev ne sloni samo na pravu in na svoji dejanski oblasti, ten1-
veé na privolitvi svojih drzavljanov. Tako zaide v globoko krizo, ¢e ni realizirana
smiselna vdelezba drzavljanov. Da drzava ne sestoji samo iz enega naroda, kot
zahteva postulat nacionalne drZave »Narod=drzava=nacija« (Volk=Staar=Nation),
temved dejansko iz razli¢nih etniénih skupin, ne poveca stabilnosti driave. Zato je
tudi nujno potrebno, da se drzava opira tudi na etniéne skupine. Ce razumemo
drzavo v smislu izpovedi Renana kot »dnevni plebiscitd, je integiacija manjsin
predpogoj za obstoj drZave, ker ima sicer drzava deficit glede legitimacije. Inte-
gracija manj8in pa ne pomeni asimilacije, temve¢ pomeni sestavo celote iz razlic-
nih delov, pri emer posamezni deli obdrZijo svojo samobitnost in posebnost. In-
tegracija torej pomeni priznanje razliénosti manjsin.® Glede na obravnavo priz-
nane diference manjsin pri konstituciji celote sta mozna dva - idealno gledano - ti-
pi¢na modela: 1. konstrukcija identitete preko ekskluzije diference in 2. ohranitev
avtonomije preko inkluzije diference.” Medterm ko dikcija identitete posameznika
z narodom izkljuuje politicno in pravno priznanje diference in ima za posledi-
co asimilacijo ali/in segregacijo, omogo¢a pravno priznanje diference ohranitev
avtonomije in integracije 8

Volitve, parlamentarna participacija in druge moznosti oblikovanja odlocitev
so faktorji, ki pospeSujejo integracijo manj$in v drzavo in tako zagotavljajo preZi-

K Kk Kk

Slirnst Renan, Was ist cine Nation?, Predavanje na Sorbonni 11.3.1882, Gall/Kocli (1zd.), Der europdische Libe-
ratismus im 19, Jahrhunderr, Bd 3, Frankfurt/Main, 1981, 132

Y Pomen integracije je obiirno razloZen v Michael Brems, Dic politische Integration ethnischer Minderheiren
aus staats- und volkerrechtticher Sicht, Frankfurtam Main 1993, Rudolf Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen,
2. Auflage, Berlin 1968, Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, Mnchen und Leipzig 1928, glej widi Kelse-
novo Kridcno obravnavo Sienda, Kelsen, Der Siaat als Integration, Wien 1930

7 Glej Joseph Marko, Autonomic und Integration: Rechisinstitute des Nationalititenrechis im funjionclien
Vergleich, Wien, Koln, Graz 1995

8 Glej Marko, Autonomic und Integration, 108
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verje drzave. Ker narodna struktura drZave ni homogena, zadeva manjinska zas-
&ita vsa druzbena podrodja in zahteva tudi politiko, ki je sodobnemu Zivljenju
primerna. Poleg posebne zascite na kulturnem, jezikovnem, medijskem in gospo-
darstvenem podrogju sta torej tudi reprezentacija in participacija zelo pomem-
bni. Ker v drzavi dominira najvedji narod, ta narod najveckrat tudi uveljavi svoje
interese. Politi€éna integracija manjsin pa omogoca uveljavitev interesov manjsin.
Preko participacije ima manjsina moZnost, da se udeleZi in odloca in ima tudij od-
govornost za te odloditve. Manjsina tako ni samo objekt vecinskega naroda. Rav-
no v tem kontekstu je vaZno razlikovanje politicne in etniéne manjsine, ker poli-
ti¢na manj§ina ni nujno za vedno manjsina. Ce vodi uspesno opozicijsko politiko,
lahko dobi pri naslednjih volitvah vecino, medtem ko je etniéna manjina v per-
manentnem stinju manjsine in je izpostav[]enn nevarnosti, da ne more uveljaviti
svojih interesov.

Efektivna manjSinska zascita se mora torej ozirati na sodobno prepleteno kul-
turno, socialno, finanéno in gospodarsko Zivijenje in nuditi manj§ini mozZnost
efektivne integracije v drzavo. Da manjsina lahko sooblikuje in soodloca pri obli-
kovanju javnega menja v drzavi, je tudi potrebno priznanje manjdine kot skupine,
tako da ima kolektivne in individualne pravice in je priznana kot pravni subjeke.

Pravica do samoodloébe kot pravica naroda o odlo¢anju o lastni politiéni uso-
di je deljena na »zunanjox, tj. pravico do secesije pod dolo¢enimi pogoji in v »no-
tranjow« pravico do samoodlocbe.? Notranja pravica do samoodlocbe zahteva po-
litiéno zastopstvo na vseh drZavnih ravneh. Zahteva veé kot samo zaséito kultur-
ne posebnosti, zahteva tudi politiéno samoupravo in politiéno zastopstvo manj-
3in.10 Pravica do notranje samoodlo¢be pomeni »pravico do demokracije« in ne
»pravico do lastne drzavnostic.1!

Drzavna oblast ima dolznost, da predstavlja celotno prebivalstvo. To pomeni,
da nobena etni¢na skupina ne sme imeti institucionualne oblasti nad drugo etnié-
no skupino. Glede na pravno ali pa tudi na dejansko diskriminacijo etni¢nih sku-
pin deZavni oblasti manjka fundamentalna legitimacija.’2 Kljub temu ostane tudi
v drasti¢nih primerih diskriminacije po previadujoéi znanstveni dokirini poseg

* &k %k

9 Glej razmerje med manjsinskim pravom in pravice do samoodloche iz pravne zgodovine in dogmati¢ne
perspektive, Ouo Kimminich, Minderheiten und Sethstbestimmung, in: Ermacoca/ Tretier/Pelzl (12.), Volkgrup-
pen im Spannungsfeld, 188

10 picter Blumenwitz, Volksgruppen und Minderheiten - Politische Vertreiung und Kultarautonomie, Berlin
1995, 73

1 peger pernthaler, Allgemeine Staatslehire und Verfassungsiehre, Wien 1996, 56

2 giefan Octer, Selbstbestimmungsrecht im Wandel: Dberlegungen zur Debatre um Selbsibestimmung, Sezes-
sion, und ,vorzeitige” Ancrkennung, v: ZAORV 52/1992, 758

13 Mednarodno pravo nc pozna drzave zaséimico v zvezi z manjdinskimi pravicami, tako da je vpradljivo, kako
se lahko institur pokroviteljstva v zvezi z manjsinami prenese na mednarodnopravne subjekie (Vilkerrechts-
subjek), ki ustrezno 1ej kvalifikaciji dobijo pravico, ki je Sirsa v primerjavi s pravicami drugih subjekrov med-
narodnega prava. Tezave sledijo ined drugim widi jz dolocitve drzave zascitnice. Samo bilateralne pogodbe 7:t
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od zunaj prepovedan.!3 Samo masivna keitev ¢lovekovih pravic ali celo genocid
upravici uveljavljanje pravice do secesije, ki izvira iz naéela samoodlocbe.l4 V tem
primeru se spremeni pravica do notranje samoodloébe v pravico do zunanje sa-
moodlo¢he.

Pravica do notranje samoodlocbe je torej priznana, je samo programskega
znacaja, iz katerega ne sledi neposredno uporabna pravica. Toda emiéna in kul-
turna raznolikost se mora izrazati v delitvi drZavne oblasti. Na primenr, etnicnu in
kulturna raznolikost je lahko institucionalizirana v razliénih oblikah avtonomije.

Nuéelo enakosti kot centralna temeljna pravica demokratiéne drzave ima gle-
de na za3cito manjsin poseben pomen, ker se posebno v zvezi z narodnostmi po-
javi vpradanje, kako za&éititi svojskost ¢loveka ali skupine, posebno 3e, ¢e se zah-
teva formalno upostevanje enakopravnosti in enako obravnavanje? Ali je v poseb-
nih primerih izjema upraviéena uli celo potrebna? Ali je upravitena poschna
obravnava kot tako imenovana pozitivna diskriminacija, privilegij, special right,
special measures, preferential treatment, atfirmative action, i.t.d.? Posebna obrav-
nava ni, kot nekatere oznacitve zavajajoce implicirdjo, neupravic¢ena, temvec nuj-
no potrebna, ¢e kot merilo primerjave vzamemo de facto enakost skupin in ce
uposdtevamo dejstvo, da so manjdine prav zaradi formalno enake obravnave izpo-
stavljene dejunski neenakosti.!3

Uresnicitev manjsinskih pravic, kot so to pravice do uporabe naternegu jezi-
ka v javnosti in na uradih, vzgoja in izobraZevanje v maternem jeziku, efektivna
participacija v zakonodajnih telesih itd., usevarja okolje, ki je za veéinski narod sa-
moumevno. Manjsina naj bi dosegla isto izhodisce, ki ga imajo druge socialne
skupine in ki manjsini omogoca cnakopravno udelezbo v druzbenih in drzavnih
strulcturah.,

V primeru participicije je jasno, da imajo manjdinski pripadniki volilno pravi-
co, ampak dejstvo obstaja, da se manjsini kot skupini lahko na razliéne nacine
prepreci efektivno participacijo, celo pri formalno korektnem enukem obravina-
vanju, kot to dokazuje ameriska domiselnost, ko gre za participacijo érnskih pre-

* A ok
manjsinsko z43cito tahko dolodijo pokroviteljsivo dolocene drzave. Sicer ima drzava, ki zalueva pokroviteljsivo
za manjsino druge drzave, samo moznost. da si za manjsino prizadeva na kognitiven nacin. Glej tudi Gerhard
Hafner, Schutzmachifunktion und volkerrechtliches Interventionsverbor, v: Ermacora/Tretter/Pelzl (12.), Valks-
gruppen im Spannungsfeld von Recheund Souveriinitat in Mitel- und Osteuropa, Wien 1993, 125

14 Octer, Scibsibestimmungsrecht, 37

15.,J)igni[y and cquality for all individuals and groups are cssential components of democracy. The realization
of these rules, by way of non-discrimination and special rights and measures, furthers the fruirs of participa-
ory developmen and improves the quality of life for both, minorities and the socicly as a whole. This ap-
proach reduces internal ensions, prevents dissmemberment of states and helps keep the peace.” Gudmundur
Alfredsson, Minoriry Righrs: Non-Discrimination, Special Rights and Special Measures, vi Ermacora /Treter
/Pelzl (Hg.), Volksgruppen im Spannungsfeld, 149

16 Glej Marko, Autonomic und Integration, 436
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bivalcev.16 Formalno enako obravnavanje v volilnem redu omogoéa torej partici-
pacijo, ampak je ne jam¢i. Toda enakopravnost ne pomeni nujno enakega obray-
navanja, ée je treba doseéi praviéno in utemeljeno razmerje. Ce izhajamo iz ena-
kopravnosti skupin, se razlikujejo modeli, ki samo omogocajo, in tisti, ki tudi za-
gotavljajo reprezentacijo in participacijo etni¢nih skupin.

1. 2. POLITICNO ZASTOPSTVO KOT KOLEKTIVNA PRAVICA

»Phobie des groupements« zahodnih drzav in pripravljenost sprejemati samo
individualne, ne pa kolektivnih pravic, se zrcali tudi v sistemu munjsinske zaddite.
Ceprav na mednarodni ravni nastajajo zmeraj spet iniciative za zasidranje kolek-
tivnih pravic!?, so bili tak3ni poskusi do sedaj neuspesni. Glavni argument proti
kolektivnim pravicam je, da bis tem v druzbi nastale skupine z razliénimi pravi-
cami. Dejstvo je, da je tudi brez zasidranih kolektivnih pravic tako.1%

V zahodnih demokracijah obi¢ajno manjkajo kolektivne pravice, mediem ko je
70% ljudskih demokratskih (komunistiénih) ustav zagotavljalo kolektivne pravice.
V praksi so bile te kolektivne pravice samo dodaten instrument drzavne oblasti, ki
je zahtevala podrejanje narodnosti in vsakega posameznika. To je tudi eden izmed
vzrokov, zakaj se prehitro poveze individualne pravice z demokratski zadcitami
narodnosti in kolektivne pravice z obliko avtokratne oblasti. Toda enacenje komu-
nisti¢ne ideologije = kolektivne pravice in liberalno demoksatska ideologiju = in-
dividualne pravice nima nujno povezave z dejansko manjsinsko za&¢ito. Ze leta
1934 je Merkl!'? spoznal, da koncepcija drzave, tako avtoritarne kot tudi formalno
demokratske, ne predpostavija posebnega nac¢ina manjsinske zascite.

Kaj je torej vzrok strahu, ki dominira v zahodnih drZzavah pred kolektivom.
»Phobie des groupements« je tesno povezana s konceptom nacionalne drzave, ki
je usmerjen na nedeljivost in enotnost. Ker je interes nacionalne manjsine usmer-
jen na svobodno eksistenco, ne pomeni konkurence samo neki skupini v drzavi,
temved interesom nacije same drzave, tj. konkurenca z zahtevo suverenosti. Upi-
ranje demokratskega oblastnika je torej usmerjeno primarno proti nacionalni
skupini, medtem ko ostane (tuji) nacionalni individuum nerelevanten 20

k K ok

17 Oporne weke kolekiivne manjsinske zaddite v mednarodnem pravu analizira Hannes Tretter, Der Schurz
ethnischer Minderheiten durch kollektive und individuelle Rechie, v: Ermacora/ Tretter/Pelzl (Hg)), Volksgrup-
pen im Spannungsfeld, 164

18 Glej Wolfgang Mayr, Im Westen nichts Neues - Europa tut sich schwer mit den Minderheiten, v Bedrohie
Volker, 34/1994, 8

19 Adolf Merkl, Zur Typenlchre des Volkstumsrechts, v: ZoR (Zeischrift fir ohendiches Recht), 143, 13417

20 Glej Pernthaler, Der Schutz der Gemeinschafien durch individuelle Rechre, v: luropa Eilhnica, 1962, 59
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Priznanje skupin in priznanje ustseznih kolektivnih pravic po tej logiki ogro-
7ata enotnost nacionalne drZzave. Znani argument proti priznanju skupin temelji
na dejstvu, da so manjdine povezane s konacionalno drZavo. Moc¢no avionomna
manjsina lahko, po tej argumentaciji, hitro zahteva secesijo. Pluralistiéni druzbeni
redi si torej prizadevajo za pravno in dejansko enakopravnost pripadnikov manj-
3in z ostalimi drzavljani, ne pa za priznanje manjSine kot skupine. Pri tem se pa
pozabi, da se neenakopravno obravnavanje posameznika pogosto da ugotoviti
samo, ¢e ne primerjamo posameznika z drugim posameznikom, temveé ¢e je 0s-
nova primerjave skupina in se primerja pripadnike ene skupine s pripadniki dru-
ge. Samo tako je mozno ugotoviti neenako obravnavanje zaradi pripudnosti k do-
locent skupini.

Kako naj bo torej urejena efektivna manjSinska za3cita? Poleg individualnih
svoboscin ¢lovek potrebuje eksistencialno, ekonomsko in socialno zascito skupi-
ne, v kateri je bil rojen, v kateri Zivi in si jo Zeli ohraniti. Efektivna manjdinska zas-
&ita in zad&ita njenih pripadnikov potrebuje tako individuaine kor tudi kolekriv-
ne pravice. Ker v zahodnih drZavah preteZzno manjkajo kolektivne pravice, je vaz-
no, da se poice dogmatiéne alternative, ki omogocajo - posredno preko indivi-
dualne pravice in po potrebi neposredno iz objektivnega prava - zaséito kolektiv-
nih interesov, kot so to zascita eksistence, jezika, kulturne identitete, i.t.d.,..2t Pra-
vica do politi¢ne participacije, kot na primer parlamentarna reprezentacija in par-
ticipacija v vladi, je uresnicljiva samo kot kolektivna pravica. Individualne polirié-
ne pravice do participacije, zlasti kolektivno uresnicevanje le-teh, omogocajo po-
liti¢no zastopstvo, ampak ga ne jamdijo.

2. MODELI POLITICNEGA ZASTOPSTVA ETNICNIH SKUPIN NA DRZAVNI
RAVNI

Neposredna reprezentacija na obmodju legislative in eksekutive?? omogoca
manjsini zastopstvo svojih interesov. Reprezentacija in participacija opravljara
funkcijo integracije manjdine v drzavne institucije. Poleg tega pa ima ta pozitiven
stranski ué¢inek druzbene vzgoje. Vecinski narod tako lahko spozna, da hocejo
tudi etniéne manjsine kot strukturne manjdine, ki sicer same tezko uveljavijo svoj
interes, zastopati svoje interese. Senzibilizacija prebivalstva v spornih vpraganjih,
ki se nanadajo na manjiine, pospeduje konstruktivoo izmenjavo mnenj in razume-
vanje med vedino in manjdino. Spoznanje manjSine povedca pri vedini sprejeminije
manjsine kot enakovrednega dela skupne celote, ki ni ve¢ tuj in moteé elemeni.

* % *k
2 Glej Tretter, Der Schuiz ethnischer Minderhenten, 175 in Pernthaler, Der Schuz dey Gemeingchafien, SO
22 Glej Blumenwitz, Volksgruppen und Minderheiten | - Politische Vertretung und Kulturauionomie, Berdin
1995
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Nué&elno je v primeru reprezentacije in participacije v procesu oblikovanja di-
zavne volje treba razéistiti vprasanje, v kateri obliki drzuva obravnava etniéno raz
nolikost. S pomoé&jo anulize drzavne organizacije je mozno ugotoviti cilj manj-
dinske zas¢ite. Mit homogene nacionalne drzave Zivi tudi v ustavah in politiénih
sistemih. Zazelena ali nezaZelena etnié¢na raznolikost se izraza v drZzavni organiza-
ciji.?3 Pluralisti¢ni skoki v stran, kot pravica uporabe jezika, so dopuiceni tudi v si-
stemih, kjer je etni¢na raznolikost nezazeleny, ker temeljna enotnost druzbe s tem
ni resno ogrozena.2d Toda te izjeme ne smejo zavesti, ker pluralizem in multikul-
turnost lahko tudi povzrocata asimilacijo, ée posamezne skupine niso dejansko
enukopravne.

2. 1. PRAVICA DO SAMOSTOJNIH ZDRUZEN] IN ORGANIZAC!)

Predpogoj za efektivno reprezentacije in participacijo manjsine je primerna
organizacijska struktura manjdine, ki omogoéa opravljanje lastnih nalog in zasto-
panje svojih interesov v drzavi. Ce ni predvidena uéinkovita reprezentacija in par-
ticipacija etniénih skupin, ima manjdina samo moZnost, da na osnovi drustev ali
s pomogjo politicnih strank sodeluje v procesu oblikovanja drzavne volje. Bistven
predpogoj za participacijo je torej pravica o svobodnegu zdruzevanja.

2. 1. 1. Svoboda zdruZevanja

Svoboda izruzanja in svoboda zbiranja sta zajaméeni kot svoboda zdruZevunja
v vseh zahodnih ustavah. Za manjdine je posebno vazno, da se lahko organizirajo
v zdruZenja. Zdruzenja sluZijo razlicnim ciljem, bisiveno pa je razlikovanje politic-
nih in nepoliticnih zdruZenj, ker so nacionalne drzave skeptiéne do politicnih
zdruzenj manjsin.

Povezovanje pripadnikov manjdin v drudtva omogodca oblikovanje mnenj v
skupini in fokusirunje interesov z namenom artikulacije predlogov in Zelja. Po-
sebno v pripravah na reprezentacijo in participacijo je to oblikovanje politicnega
mnenja za manjiine zelo vazno. Brez svoboséine zdruZevanja bi pripadnilki man-
j&in bili izpostavljeni seperaciji, razdrobljenosti in s tem povezani neobhodni jz
gubi skupinske druzbene modéi.

Ce se svoboda zdruZevanja obravnava v njenem politiénem izrazu kot pravna
pot za organiziranje interesov, to ne ustreza v celoti potrebam manjsin. Cilj svobo-

* k ok

23 Glej Mitja Zagar, Constitutions in Multicthnic Reality, v Razprave in Gradivo 29-30, 143
“* Glej Benjamin Akzin, Politische Probleme poly-cthnischer Gemeinwesen, v Politische Vierteljahresschrift,
1962, 127



Razprave in aradivo, ljubliona, 20C0, & 36/37 235

de zdruZevanja ni opremljanje manjSine z reprezentucijsko institucijo, temved
svobodno socialno grupiranje v obliki drudtev s svobodno izbranimi nameni.
Tendenca k raznolikosti na podrocju socialnih skupin oznac¢i svobodo zdruzeva-
nja kot pluralistiéno, liberalno temeljno pravico.

Ker svoboda zdruZevanja ne zagoravlja manjsini kolektivnih pravic, remved
samo celoti vseh posameznil pripadnikov manjsin jamdi pravico do tvorjenja ko-
lektiva, se zasebna manjdinska zdruZevanja razlikujejo od alternativne javnoprav-
ne skupnosti manjsin.2> Meje splosne svobode zdruZevanju postanejo vidne, ker
le-ta sicer omogoéa fokusiranje mnenj in interesov, lahko pa tudi povzroda razno-
likost in ruzdrobljenost manjSine v obliki nasprotujocih si organizacij.

Poleg splosne svobosCine zdruzevanja lahko posebni zakoni zascitijo zdruze-
nja manjsin, kKot na primer v Avstriji (&len 66(3) Drzavna pogodba St. Germain
1919) in v Sloveniji (€len 64 Slovenska ustava), Pogosto za manjsinsko zas&ito ne
zadostuje splodna pravica zdruZevanja, ker koncept svobodnjaskib demokracij re-
melji na enotnosti in nedeljivosti. Znadilno je zato, da je zahteva po lojalnosti
manjiin do drZave tem vegja, ¢imbolj politien je namen zdruZzevanja, ker se zdru-
zenje priblizuje javni zadevi.26 Zato svoboséino zdruzevanja v nekaterih drzavah
omejujejo, ne glede na to ali je strah deficita lojalnosti manjsin do drZzave uteme-
ljen ali ne.

Toda taksni posegi v svobodcino zdruzevanja so v mednarodnem pravu ome-
jeni v smislu potrebnosti in sorazmernosti (Beschrinkung auf das MaRl des Not-
wendigen und VerhiltnismiiRigen). Dodatno omejujeta omejitev svoboicine
zdruzevanja ¢len 11 (2) Evropske konvencije o ¢lovekovih pravicah in ¢len 22(2)
Pakea ZdruZenih narodov o civilnih in politi¢nih pravicah, ker naj bi bila prepo-
ved in kazen ultima ratio. Pogosto se razlogi prepovedi zdruZzevanja ujemajo s
kaznivim dejanjem po kazenskem pravu, kot na primer veleizdajo, tj. posebnimi
detikti, ki nasprotujejo integriteti in neodvisnosti drzave. Prav ta dejstva so tesno
povezana 7 delovanjem manjiin, v kolikor temeljijo na oditku sepzaratizma in
kolaboracije z inozemstvom, ker po eni strani ohranitev lastne identitete povzro-
¢a sum separatizima, po drugi strani pa je loevanje od drzave v izjemnih prime-
rih res udi mednarodno pravno legitimno.2?

Svobosdina zdruZevanja je samo navidezno nevtralna do manjsine, ker je us-
merjena na odnos med posameznikom in drzavo. Dejansko se nosilce temeljne
pravice pri izvajunju svoboscine ocenjuje selektivno po skupinah. Prepoved zdru-
Zevanja omejuje manjsino preteZno zaradi zahteve nacionalnodrzavnega princi-

* K K
25 Dagmir Richwer, Vereinigungsfreiheit und Parteienrecht, v: Frowein/Hofian/Octer, Das Mindesheitenrecht
curopiischer Staaten. Teil 2, Berlin/Heidelberg/New York 1994, 452

26 Glej Richrer, Vereinigungsfreiheit, 459

27 Glej Richier, Vereinigungsfreibieit, 469
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pa enotnosti nacije. S tem nastajajo tako rekoé dejstva (Tatbestiinde) v skodo
manjsini. Posebne svoboséine zdruzevanja lahko upostevajo posebne numene
zdruzevanja manjdin in tako jaméijo posebne temeljne pravice za manjsinska
zdruZevanja, ali pa omogocajo izjeme od omejitev. Izjemo od omejitve bi lahko
interpretirali kot posebno prepoved diskriminacije.?8

2. 1. 2. Manjsinske stranke

Poseben namen politi¢ne stranke utemelji obravnavo partije kot posebnc ob-
like zdruZenja. Mediem ko svobos¢ina zdruzevanja $¢iti zasebna zdruZenja pred
drzavnim posegom, t.j. zagotavljanje drzavljanske svobode, jam¢i pravica strank
mozZnost za udelezbo pri volitvah in pri procesu oblikovanja volje in odloéitev, tj.
politié¢no svobodo. Manjdinske politicne stranke pogosto nudijo manjsinam edi-
no moznost politiéne udelezbe. Manjdinske stranke so pa mo&no omejene, ker bj
naj bile po moznosti ¢imbolj strnjeno organizirane in naj bi zajele vse interese,
poklicne skupine in ideoloske razlike manjiinskih pripadnikov. Tua skoraj nemo-
goca strnjenost vseh interesov v samo eni manjsinski stranki jo Ze od vsega zucer-
ka omejuje v velikosti in pomenu.29

Ustanovitev in delovanje strank se lahko zakonsko omejuje. V tej zvezi se po-
stavi vpradanje, ali je ustanovitev konkretne stranke na etniéni podlagi sploh moz-
na. Pojmovanje nacionalne drZave in zahteva po enotnosti in nedeljivost sta tudi
v tem primeru odlodilna in dodatno vplivata na svojskost pluralisti¢éne strankar-
ske scene, ker pomen nacionalnega kriterija v drzavi lahko pomeni prikrito favo-
riziranje etni¢no dominantnih skupin. 3¢ Manjsinska stranka ve¢inoma nima ob-
Sirnega koncepta, reprezentira ve¢ ali manj vidno prepoznano skupino in vpras-
ljivo je, ali se zahteve manjSinske stranke razlikujejo od drugih strank. Konec kon-
cev je etni¢na skupina ve¢ ali manj zastopana tudi v tradicionalnilh strankah, ki
niso oditno etni¢no orientirane.

Manjsinske stranke so na eni strani dejansko izpostavljene teritorialni o mejirvi
glede zbiranja glasov, ¢e nimajo zajam&ene posebne pravice, na drugi stranj pa
manjdinske stranke niso homogene. Manjsinske stranke torej lahko nudijo drago-
ceno dopolnilo k delu manjdinskih drustev, toda manjsine niso politicne stranke
in Ze s tega vidika ne morejo nastopati enakopravno z drugimi politi¢nimi stean-
kami v politi¢nem Zivijenju.3!

* % %

28 Glej Richter, Vercinigungsfreihcir, 481

29 pernthaler, Allgemcine Staatsichre, 84

30 Richter, Vereinigungsfreiheit, 451

3] Glej wdi Boris Jesih, MozZnosti politi¢nega zastopanja manjsin, v: Manjine v prosoru Alpe Jadran, Ljublja-
- na 1994, 162
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Ustave evropskih drzav le redko vsebujejo posebne norme v korist manjsin-
skim strankam. Na zakonski ravni vsebujejo nekateri volilni sistemi ugodne ure-
ditve za manjdinske stranke, kot na primer v severnem Schleswigu (Nordsch-
leBwig) in v Schleswig-Holsteinu, kjer so manjdinske stranke izvzete iz 5% klavzu-
le za vstop v deZelni parlament.

Posebne ureditve za manjdinske stranke so mozne tudi pri financiranju strank.
Ker manjsinske stranke obicajno nimajo dosti denarja za delovanje, formalno
enako obravnavanje pri financiranju ne zadostuje za prezivetje teh strank. Manj-
3inske stranke se lahko financirajo tudi s pomodjo konacionalne drzave, v kolikor
podpore iz inozemstva niso prepovedane.

2. 2. ZASTOPSTVO NA DRZAVNI RAVNI

2. 2. 1. Sodelovanije na zakonodajni ravni

Instrumenti manjsinske zadcite so odvisni od individualnega uli skupinskega
razumevanja pravic. Ce izhajamo iz skupinskega razumevanju, lahko razlikujemo
modele, ki omogocajo reprezentacijo manjdin, kot na primer razdelitev volilnih
enot v prid manjsini in izjema od doloéenih mandatov za vstop v parlament, in
modele, ki reprezentacijo zagotavljajo, kot virilni mandat. Tj. razlikujejo se mode-
li, ki merijo na »fair representation« v procesu in modeli, ki so usmerjeni na rezul-
tat in na»equal representation«. § tem je pa tudi povezana uinkovitost participa-
cije, ki lahko obstaja v obliki svetovanja ali v obliki moZnosti oviranja ali celo pre-
prec¢evanja odlogitev v procesu drzavnega odlocanja.

2 2 1 1. Udelezba manfSinskih strank pri volitvah v parlament

Ce etni¢no orientirane organizacije, ki niso registrirane politiéne stranke, niso
izkljucene iz udelezbe pri volitvah, kot to na primer ureja bolgarski zakon o voli-
tvah nacionalaih poslancev, obéinskih poslancev in Zupanov iz leta 199032, ustrez-
ni zakoni lahko vsebujejo tudi posebne olajsave, ki omogocajo udelezbo manjsin
pri volitvah.

Vlozitev volilnega predloga je bistven element volilne pravice, ker izbira Ze v
tej fazi vpliva na odlocitev pri volitvah. Ce manjgina nima moznosti, da vloi last-
ne volilne predloge z lastnimi kandidati, je vprasljivo, kako naj manjsina voli kuan-

X k k

bcrg, N(_w York 1994, 23
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didata lastne izbire. Vlozitev volilnega predloga zahteva doloéen kvorum podpi-
sov, ki naj zagotavlja resnost predlogov in predhodno izbiro tistih, ki so tudi ne-
koliko oberavni. Toda pogosto je namen zahtevanih kvorumov tudi jizkljuéevanie
nove konkurence ustaljenim strankam. Ker so manjsinske stranke teritorialno in
dostikrat tucli vsebinsko omejene, tezko doseZejo predpisane kvorume, Posamer-
ni nacionalni volilni redi predvidevajo znizane kvorume pri oddaji volilnega
predloga manjdinskih strank, tako ureja na primer poljski volilni red v posebnih
predpisih obravnavanje kandidatne liste manjiinskih strank.33

Ze v pripravah na volitve lahko doloc¢be o oddaji kandidatnih list v volilnem
redu preprecijo reprezentacijo manjdinam oziroma manjiinskin strankam. Manj-
Sinam pogosto preostane samo koalicija z drugimi strankami, ¢e to ni eksplicitno
prepovedano. Dejstvo, da manjsine ne doseZejo zahtevane Steviléne modi, jih iz-
kljuduje iz volirev, ampak tudi iz financiranja. Financiranje stroskov volilne propa-
gande in subvencioniranje strank sta pogosto odvisna od uspelega vstopa v par-
lament, kot na primer v Avstriji.34 Pravico do subvencije imujo potemtakem samo
stranke, ki so po volitvah v parlament tudi zastopane v parlamentu.3’ Finanéno
stanje dostikrat oteZi tudi prepoved finanéne pomodi manjsinskim strankam iz
inozemstva, kot to na primer ureja ¢len 6 (3) poljskega zakona o strankah in ¢len

. 4(3) madzarskega zakona o politi¢nih strankah in financiranju.36

2 2 1 2 Volilni sistemi

Nacelno lahko razlikujemo dva voliina sistema: vecinski in proporcionalni vo-
lilni sistem. Proporcionalni volilni red meri nu zastopstvo vseh politiénih strank
drzave po sorazmerju sil. Tj. mandati se razdelijo po politi¢nih strankah natang-
no po njihovih dosezenih delezih glasov. Preko proporcionalnega volilnega siste-
ma se naj ustvari zrcalna shika druzbe v sestavi parlamenta. Cista oblika propor-
cionalnega volilnega sistemit ima za posledico tvorjenje strankarskih drobcev in
oteZi sestavo viade, tako da je proporcionalni volilni sistem dostikrat kombiniran
7 elementi vecinskega volilnega sistema, kot so to na primer uvedba posebnih vo-
lilnih enot, osnovnih mandatov in omejevalnih klavzul 37

Vecinski volilni sistem temelji na ideji, da je v volilnih enotah izvoljen tisti kan-
didar, ki dobi najvec glasov, pri ¢emer je absolurna (Francija) ali relativna (Velika
Britanija) vedina potrebna. Vecinski volilni red lahko privede do velike popaceno-

* kK
33 Hloskova, Die rechdiche Stellung der Minderheiten in Polew, v: Frowcein/Fofman/Octer (Hg.), Das Minder-
heitenreche curopiischer Staaren, Teil 1, Berlin, Heidelberg, New York 1993, 302
34 Glej § 2 Osterrcichisches Parteiengesclz
35 Glej § 2a Osterreichisches Parteiengescl.
36 Glej widi Hoskova, Die rechiliche Stellung der Minderheiwen in Polen, 299
37 Glej Pernthaler, Allgencine Staarslehre, 197
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sti razmerja glasov in poslanskih sedezev (Abgeordnetensitze), ker so ostanki gla-
sov (Stimmrest) tistih kandidatov, ki niso bili izvoljeni, izgubljeni. Za manjsinske
stranke je slaba stran tega volilnega sistema ocitna, ker majhne skupine, kot so to
obi¢ajno manjsine, niso zastopane v parlamentu. Toda v krajih, kjcr je manjsinski
narod v veéini, in ¢e geometrija volilnih enot uposteva naselitveno podrodje
manjsin, manjiina lahko doseze v tej enoti veéine, tako da tudi vecinski volilni si-
stem lahko pozitivno vpliva na zastopstvo manjdinskil strank v parlamentu.3®

Za manjdine je volilni red zelo pomemben, ker manipulacija volilnega reclu
lahko zavestno ali nezavedno prepreci reprezentacijo etniénih skupin.3? Na pri-
ner, geometrija volilnih enot je v skodo manjsin (>Gerrymandering«), ¢¢ so us-
tvarjene volilne enote tako, da na dolocenem teritoriju lahko zmaga samo posch-
nu politicna grupacija. Tudi postopek ugotavljanja izida volitev (Ermittlungsverfa-
hren) lahko omili ali okrepi svolilno pravic¢noste.

2. 2. 1 3. Upostevanje manjsin v volilnem reclu
2.2, 1 1L 1 slzjemac od omejevalne kavzuale in drugih ovie za dosego mandiutoy

Razdrobljenost strankarske scene labko onemogodi delovanje parlamenta.
Uvedba omcejevalne klavzule, ki uposteva v drugem postopku ugotavljanja izida
volitev samo stranke, ki so v prvem postopku dobile potebne glasove, naj bi za-
gotavljala delovanje parlaumenta. Manjsinske stranke pod takimi pogoji S¢ icvje
dosezejo mandat v parlamentu. Toda manjsina je lahko izvzeta od izvajanja ome-
jevalne klavzule, tako da se ji omogodi ali vsaj olajsa reprezentacijo.

Schleswig-Holstein je dansko manjsino izvzel od 5% omejevalne klavzule.
Danska in frizijska manj§ina sta bili do 1953 reprezentitani v zveznemn parlamentu
v Bonnu. Politicno zastopstvo danske in frizijske manjsine »Stidschleswigscher
Wihlerverband« (SSW) od leta 1965 naprej ni ve¢ kandidiralo na zvezni ravni.
Tudi na deZelni ravni manjiina nira jaméenegu mandata, ker izjema od 5% ome-
jevalne klavzule ne zagotavlja mandata v dezelnem parlamentu. SSW mora dose-
¢i delez glasov, ki je za »zadnji« mandat po d "Hondskem prestevanju glasov potre-
ben. Delez glasov SSW je med 19.000 in 22.000 glasov. Povprecno doseze SSW pri
volitvah v deZelni parfament 20.000 glasov. 40

Primer Schleswig-Holsteina kaZe manjsino, ki ji je olijsana reprezentacija, am-
pak ne jamé&enu. Koliko je manjdina vazna za driavno zivljenje, se dejansko poka-
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38 Blwuenwitz, Volksgruppen und Minderheiten, 131

39 Pernthaler, Allgemeine Staatslelire, 199

40 Raning Kruceger, Die Vertretung der dinischen Volksgruppe in Deutschland unter besonderer Berticksicli-
tigung des Stdschleswigschen Wiihjcerverbandes (SSW), vi Apovnik/Unkart (Hg.), Eine sutonome Vertreting
fur die Kiirntner Slowenen, Volksgruppenkongres 19991 - Eisenkappel 1992, 98
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ze predvsem tudi takrat, ko vzkalijo nacionalisti¢ne tendence. Zato je bil volilni
zakon Schleswig-Holsteina leta 1979 noveliran tako, da je bilo 3tevilo mandatov
zvifano v deZelnem parlamentu od 73 na 74, ker naj bi danskemu zastopniku v
parlamentu vzeli moZnost odlocilne vioge za sestavo vlade, za slu¢aj mandatske
porazdelitve 36:36. Danec naj ne bi odlo¢al, kdo viada nemski dezeli. !

V tem kontekstu se pojavi vpradanje, kako je izjema od omejevalne klavzule, -
ki je tudi posebna upravi¢ena izjema od proporcionalnega volilnega reda in naj
prepre¢i nastajanje strankarskih drobcev, - zdruZljiva z enakostjo volilne pravice
(Wahirechisgleichheit)?

Nemsko zvezno ustavno sodisce je o tem vpradanju odlocalo in prislo do za-
kljucka, da je izjema od omejevalne klavzule pravno dopustnva, tj. diferenciacija
ni v protislovju z naéelom enakosti, toda zakonoddjalcu ni treba priznati izjeme
zaradi enakosti, da bi s tem omogocil reprezentacijo manjsinskim strankam. Toda
tudi nemsko zvezno ustavno sodisée je prislo do spoznanja, da manjsinska stran
ni strankarski drobec oziroma nepomembna stranéica (Splitterpartei). To pa po-
meni, da izvajanje omejevalne klavzule v primeru manjsinskih strank ni upravice-
no. Neuporabljanje omejevalne klavzule potemtakem ni»privilegirana izjema« za
manjsine, temveé nasprotno, izvedba omejevalne klavzule je v nasprotju z naée-
lom enakosti v zvezi s pravico do proporcionalnega zastopstva. 1zjema od omeje-
valne klavzule torej ni samo dopustna, temwved je celo potrebna, tj. obstaja zapo-
ved diferenciacije, ki izvica iz nacela enakosti.#2

V primeru Schleswig-Holsteina izvira torej reprezentacija etniénih skupin iz
proporcionalnega volilnega reda, medtem ko je na Koroskem proporcionalna re-
prezentacija politiénih skupin v dezelnem parlamentu predvidena sumo za Ste-
viléno moéno skupine, tako da je velikost skupine relevanten element za repre-
zentacijo. Kljub temu posebne olajsave za manjsine v volilnem redu niso prepo-
vedane, ker so v soglasju z naéelom enakosti.43 Ali je reprezentacija dopustnu ali
celo potrebna, je odvisno od formalnega ali materialnega ruzumevanja enakosti.

Enakost volilne pravice, ki je po judikaturi nemskega zveznega ustavnega so-
dis¢a poseben primer splo§nega naela enakosti, je razli¢no interpretirana v vo-
lilnih sistemih.#4 Ne nanasa se samo na volilno pravico drzaviljana kor temeljno
politi¢no pravico, temve¢ tudi na enakost v proporcionalnem volilnem sistemu,
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41 Krueger, Die Verrretong dey dinischen Volksgruppe, 100

42 Glej udi Marko, Autonomie und Integration, 467

43 Glej sodbo avstrijskega ustavnega sodidéa v primeru izpodbijanja (Korogka Enorna Lista) koroikega desel-
nega volilnega reda, VISlg. 9224, 1981 str. 18-23, ki je postala merodajna sodba za interpretacijo maniSinskih
pravic v Avstriji.

5 Jochen Abr. Frowein. Die Rechisprechung des Bundesverfassungsgerichies zum Wahlreeht, vi Archiv des
offentlichen Rechts AGR 1974, 73
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ki je dana 3ele, ¢e imajo vsi glasovi enak uspeh (Erfolgswert). Poleg subjektivne
pravice volivca ima tudi stranka pravico do enakosti konkurence. > Predvsem
pred volitvami je enakost konkurence pomembna, ker pogosto skusajo stranke,
¢eprav med seboj konkurirajo, skupno izolirati etni¢ne manjiinske stranke.

Izjeme od omejevalne klavzule ali znizanje Stevila zahtevanih glasov za osnov-
ni mandat omogoé&ajo parlamentarno reprezentacijo manjsin. Ce je iz volilnega
reda z vidika nacela enakosti nemogoce vveljaviti pravico do reprezentacije etnic-
nih manjsin, kot na primer iz volilnega reda deZele Koroske, ponujajo pomoé
dogmatiéne alternative. Ce izhajamo ne samo iz formalne, temve¢ iz dejanske
enakosti in primerjamo enakost skupin, je razvidno, du enakost moznosti manj-
ginskih strank Ze v volilnem boju ni nujno dana. Formalno enako obravnavanje
povzroca diskriminacijo, ki naj bi bila obravnavana v smislu materialnega razu-
mevinja nacela enakosti.

2. 2. 1. 1. 2. Dopustnost volilnik koalicij

Politi¢ne stranke hodejo s pomodéjo dogovorov in koalicij doseéi boljsi uspeh
pri volitvah. Tako pride véasih do koalicij konkurirajocih strank, ker hocejo tako
$tevilo mandatov povecati (stranka hoce drugi stranki, ki ima slabse moznosti za
mandat, pomagati v patlament) ali pa podpreti dolo¢ene kandidate za poslance.
Koalicijski dogovori nudijo manj§inskim strankam moZnost za wandat v parla-
mennu. Ker volilne koalicije povzroc¢ajo pravne posledice, je vprasljivo, ali so
sploh dopustne.

Naéelno razlikujemo tri tipe koalicijskih dogovorov:46

1. dogovor o odpovedi vlozitve kandidatnih list v prid koalicijski stranki (Auss-
parungsabkommen) z namenom izboljSanja njenih moZnosti.

2. zveza s skupno kandidatno listo (Blindnis Gber gemeinsame Wahl-
vorschliage), pri kateri koalicijske stranke vloZijo skupno kandidatno listo. Ta zve-
za s skupno kandidatno listo lahko obstaja v razliénih variantah. V proporcional-
nem volilnem sistemu najveckrar nastajajo zveze skupnih kandidarnih list v obli-
ki skupne liste, z imeni vseh strank, ali v obliki prikrite skupne kandidatne liste,
kjer navzven nastopa samo enu stranka, ki pa vsebuje tudi kandidate drugih
strank. Tudi strankarski blok 3teje k zvezi s skupno kandidatno listo. Koalicijske
stranke nastopajo v celem volilnem okraju s skupnimi kandidatnimi listari. Liste

* Kk
45 Frowein, Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichres zum Wahlrecht, v Archiv des offentdichen
Rechis AOR 1974, R2

10 Glej Chrisioph Peter, Wahlubsprachen politischer Parteien und ihre reehiliche Grenzen, Berlin 1964

47 0d lew 1991 Enotna Lista (EL)
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so vlozene pod novim skupnim imenom. Vse stranke se odpovejo viozitvi lastnih
list in ustvarijo organizacijski okvir za sodelovanje. Ampak blok 3e ni nova strun-
ka, ker je v ospredju samo dogovor zu volicve. Tudi lastna organizacija strank ob-
staja paralelno dalje.

3. povezava kandidatnih list, pri kateri koalicijske stranke neodvisno ena od
druge samostojno vioZijo kandidatne liste. Pri postopku ugotavljanja glasov se
obravnavajo kandidatne liste koalicijskih strank skupno kot enota. Ker je to zdru-
Zenje list namenjeno za posebnemu ugotavljanju glasov, je nujno, da volilni zakon
doloéi predpogoje za dopuséanje takdnega ugotavljanja.

Volilni red lahko vsebuje omejitve volilnih koalicij, ki so utemeljene v pravici
do volilnega predloga (Wahlvorschlagsrecht), Pravica do volilnega predloga
obravnava predloge strank kot produkt in instrument socialne tvorbe »strankex.
To je razvidno med drugim tudi iz ureditve nacina vloZitve in vsebinc kandidat-
nih list. Dolo¢ena kandidatna lista naj zastopa doloéeno socialno skupino ozira-
mo stranko, ki se udelezi na volitvah. Smisel ureditve pravice do volilnega predlo-
ga je ustvarjanje tesne povezave volilnih predlogov s strankami. tj. dologitev pri-
padnosti. S tega vidika ni pomisleka za dogovor o odpovedi vloZitvi kandidatnih
list v prid koalicijske stranke, ker velja nacelo povezave volilnih predlogov in
strank. Pomisleki pa nastajajo glede pravil volilnega predloga pri zvezi s skupni-
mi kandidamimi listami, ker skupna kandidatna lista zveznih strank nasprotuje
dologitvi pripadnosti volilnih predlogov k strankam.

Vpradljivo je, kako dogovor o odpovedi vlozitvi kandidatnih list v prid koalicij-
ske stranke vpliva na aktivno volilno pravico, posebno glede terciarnegu uéinka
(unmittelbare Drittwirkung), ker volivec nima moznost, da voli kandidata stran-
ke, ki se je odpovedala kandidatni listi. Svobodna in enaka volilna pravica je ome-
jena, ¢e enakost ni dana, ker ni dano isti izhodiséc vsem volivcem, in je sumo ve-
zana na postopek ugotavljanja glasov. V primeru zveze s skupno kandidatno listo
volivec sicer lahko voli»svojoc stranko, toda mora se sprijazniti z dejstvom, da nje-
gova odlocitev koristi tudi drugi stranki. Pri prikritih skupnih kandidatnih listah
(verdeckt-gemeinsame Wahlvorschlige) pa sploh ni razvidno, da so na kandidut-
nj listi tudi kandidati drugih strank, tako da volivec ne more oceniti konsekvenc
svoje odlocitve. Povezava kandidatnih list ne zadeva aktivne volilne pravice, ker
ima volivec mozZnost, da glasuje za stranko s kandidati, ki jim daje prednost.

Svoboda volitev {Wahlfreiheit) naj bi poleg formalnega aspekra, tj. moZnosti
volitev brez prisile, jamcila materialni aspekg, t.j. moZnost izbire. Enakost volitev
(Wahlgleichheit) je potemtakem prizaderta, ¢e omejevanje zaradi dogovora o od-
povedi vloZitvi kandidatnih list v prid koalicijske stranke ne zadeva vseh volivcev.

Dogovor o odpovedi vloZitvi kandidatnih list in zveza s skupno kandidatno li-
sto ne zmanjiata samo svobodne volilne pravice volivea, temveé tudi moznost us-
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pesnosti nezavezniskih strunk. Toda svobodna in enaka pravica do sodelovanja
strank legitimira »okrnitev« konkurenéne stranke v volilnem boju, ker je tekma za
glasove obicajna. Tudi kandidat stranke mora tak$ne «okrnitveq, ki jih stranka pre-
nasa, prenasati.

Glede zveze s skupnimi kandidatnimi listami nastajajo pomisleki tudi z vidika
proporcionalnega volilnega sistema, ker se oddalji od proporcionalnega zastops-
tva glede deleZev glasov v parlamentu.

Volilne koalicije imajo poseben pomen za manjiine, ¢e so manjsinske stranke
premajhne, da doseZejo mandat iz lastne modj, in &e volilni red nima posebnih
ureditev, ki bi omogoc¢ale manjsini reprezentacijo. Ce so volilne koalicije iz zgoruj
navedenih razlogov prepovedane, volilni red lahko omogoca zastopstvo manjsi-
ne z izjemo od prepovedi, ker - izhajajod iz nacela enakosti - formalna enakoprav-
nost pogosto ne zadostuje za dejansko reprezentacijo manjsin.

Stranka koroskih Slovencev »Koroska enotna Lista (KEL)Y7 je skozi svojo zgo-
dovino sklenila razne volilne koalicije. Koroski dezelni volilni red in avstrijska
zvezna ustava ne jamcita in tudi ne olajSata zastopstva manjsin v splodnih pred-
stavniskih telesih. Ker KEL z lastno mo¢jo ni uspela priti v zakonodajne organe,
je 1984 pri volitvah v dezelni parlament sklenila koalicijo z alternativno listo Ko-
roske (Alternative Liste Kirnten), 1989 z zeleno alternativo Korogke (Griine Alter-
native Kiarnten) in z gibanjem proti loevanju 3ol (Bewegung gegen Schultren-
nung). 1986 je KEL sklenila koalicijo tudi na zvezni ravni pri volitvah v zvezni par-
lament z zeleno alternativo {Griine Alternative) in je dobila sedez za manjsinske-
ga zastopnika. Tudi Jeta 1995 je EL sklenila koalicijo na zvezni ravni, takrat z libe-
ralnim forumom (Liberales Forum). Manjdinski zastopnik je bil na kundidatni listi
na dvanajstem mestu. Ker pa liberalni forum ni dosegel dosti mandatov, EL-man-
datar ni uspel priti v parlament.

Na deZelni ravni je EL 1998 sklenila koalicijo v strankarskem bloku »demaokra-
cija 99« (Demokratie 99) z zelenimi Koroske, liberalnim forumom in z zdruzeni-
mi zelenimi Avstrije. Namen bloka je bil tvorba opozicije v dezelnem parlamentu
in demokratizacija volilnega reda deZele Koroske. Pakr o volilni koaliciji je vsebo-
val dolo¢ila za izpodbijanje volitev pri ustavnem sodis¢u za primer, da blok ne
uspe pri volitvah48 Ker koaliciji ni uspelo preskoéiti mandatske ovire za vstop v
parlament, je 9. aprila 1999 vloZila toZbo proti volilnenu redu deZele koroske po
Elenu 141 avstrijske zvezne ustave pri ustavnem sodiscu.

* Kk 'k

48 vzeto iy pakta koalicijskih strank demokracije 99
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2.2, 1. 1. 3. Virilni glas

Izjema manjsine od omejevalne klavzule sicer omogoca reprezentacijo, an
pak je ne jamdci, ker mora tudi manj3ina doseci potrebne glasove za mandat. Vv
nasprotju s tem virilni glasovi jaméijo sedeze zu manjdino v parlamentu, neodvi-
sno od tega, koliko glasov je manjsina pri volitvah dosegla.

Virilni mandat zahteva posebno ureditev v volilnem redu in predvideva po-
sebno organizacijsko obliko manjiine. V primeru Slovenije so italijanska, macZar-
ska in romska narodnostna skupnost organizirane v samoupravnih skupnostih,
ki vodijo lastno volilno evidenco za volitev manjsinskega poslanca. Teritoriji, v ka-
terih so naseljene narodnostne skupnosti, so zdruzeni v posebne volile enote.

Institucionalizacija virilnih glasov je posebno ugodna za majhne in raztreseno
naseljene manjsine, ker jaméi zastopstvo intcresov manjsine v parlamentu. Efek-
tivno pa manjsina lahko participira, ¢e ima kombinirani viriln: glas z absolutnim
vetom, ker manjiinski poslanec tudi v odlo¢ilnem procesu dejansko sodeluje.

Torej, ¢c reprezentacija in participacija nista jamdceni v ustavi, se pojavi vprasa-
nje, kako je virilni glas zdruzljiv z nacelom enakosti, posebno e tedaj, ¢e so ustu-
novljene posebne volilne enote za manjiino in so predvidene lastne volilne evi-
dence. Odgovor na ta vpradanja je tesno povezan z interpretacijo dernokracije,
ker je prav demokrati¢en element vecinske odlod¢itve manjsini navidez sovrazen.
Izhajajoé iz vidika »kvantitativne« demokracije, ki temelji na »majority rulee, je
manjsina v trajni poziciji manjdine in nima moZnost, dua doseze vecino. Toda bis-
tvo demokrati¢nega principa temelji na premisi, da so politi¢ne grupacije lahko
danes v manjsini jutri, pa v veéini. Za delovanje tega demolkraticnega principa pa
je predpogoj notranja politicna enotnost fjudstvi. Kjer pa ta enotnost manjka, ta
princip, ki temelji saumo na stevilu, ni izvedljiv. Se manj izvedljiv je princip vecin-
ske odlogitve v primeru etni¢nih nasprotij, ker je majorizacija v etni¢nih zadevah
dedukcija iz premalo utemeljenih premis. Za princip vedinske odlocitve, ki teme-
lji na enotnosti vsega ljudstva, se enotnost predvideva tam, kjer ni mozna. 9

Izhajajoc z vidika »kvalitativne« demokracije, z njeno funkcijo izravnavanija in-
teresov in minimalizacije konfliktov, se le ta izpolni, e je dodatno k formalni ena-
kosti dana tudi materialna enakost. Stvarna diferenciuacija torej ni samo mogoca,
temved je nujna, ker - kot je avstrijski strokovnjak za drzavno pravo rekel Ze leta
1898 - kar velja zu absolutno enako, ne more veljati tudi za absolutno neenako.3!
Drugace formulirano: v vseh teh vprasanjih gre za to, du se princip samo formal-

*x kX

49 Glej Georg Jellinek, Dats Rechic dey Minorititen, v: Zeischrift fiir das Privai- und dffentliche Recht der Ge-
genwary, Jahrgang 235, 1898, stran 433
50 Jellinek, Das Rechi der Minoritiien. 454
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ne enakosti zarmenja z materialne enakostjo in da se nadomesti misljenje v kvan-
titetah z misljenjem v kvalitetah.

2.2, 1. 1. 4. Upostevanje manjsin pri razdelitvi volilnih cnot

Delitev volilnih enot moéno vpliva na moZnost reprezentacije manjsin. Upo-
dtevanje manjdinskega naselitvenega podrodja pri razdelitvi volilnih enot omogo-
&a manjdini doseg mandatov v splodnih predstavniskih telesib. Ker manjsina v
manjdih enotah dostikrat pomeni regionalno veéino, manjse volilne enore, ki zi-
jemajo naselitveno podrocje manjsine, u¢inkujejo v prid manjinski reprezentaci-
ji. Volilni redi, ki ne upo8tevajo nasclitvenega podro¢ju manjSine in ki razdelijo
naselitveno podrodje manjsine, slabsuajo tudi politiéno mod manjsine.

Posebne volilne enote, ki upoitevajo naselitveno podroéje manjsine, zahteva-
jo tudi posebno ureditev volilnegu reda. V Sloveniji, kjer v posebnih volilnih eno-
tah, ki zajemuajo naselitveno podrogje italijanske in mudZarske manjsine, volijo
pripadniki manj$in zastopnike v drZavni zbor in v lokalno samoupravo, posebno
volilno evidenco sestavijo in vodijo samoupravne narodnostae skupnosti.

Ne samo posebne volilne enote, tudi zvianje mandatov omogoca manjsini re-
prezentacijo. Toda, &e ustava ne jamdi zastopstva manjsine, se postavlja vprasanije,
kako je »privilegij« posebne volilne enote uskladljiv z nu¢elom enakosti. Odgovor
pu je spet odvisen od razumevanja enakosti kot formalne ali materialne.

2. 2. 1. 4. Vpliv na proces oblikovanja javnega mnenja in odlocanje v parla-
menlid

Ce ima manjiina torej sedez in glas v parlamentu, to dostikrat zadostuje, da
manj$inski zastopnik skrbi za uveljavitev interesov manjsine, Toda wdi manjdin-
ski zastopnik mora kloniti pred veéino v parlamentu. Ce ho¢e uresniéiti manjsin-
ske zahteve mora manjsinski zastopnik imeti tudi moznost efektivneg: vpliva na
oblikovanje mnenj in odloditev v parlamentu. Vecinsko mnenje naj ne bi odloca-
lo na podrogjih, ki so za manjdino posebnega pomena. Participacija manjsin jc to-
rej tem boljsa, kolikor bolj je jaméen vpliv manjsinskega zastopnika na odlocitve
v parlamentu. Nujvi§ja stopnja participacije je dana, ¢e je insticucionaliziran viril-
ni mandat v kombinaciji s pravico do absolutnega veta manjsinskega poslanca,
ker v tem primeru ni jaméena sama reprezentacija, temved tudi participacija
manjiin. V nadaljevanju bo predstavljena moznost vpliva na oblikovanje mnenj in
odloditev, ki seZejo od samega svetovanja do pravice absolutnega vera.
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2.2.1. 4. 1. Ombudsmaun za manjsine

Najstarejde oblike instituta ombudsmana obstajajo na Svedskem, Finskem in
Danskem.5! Svedski pojem »ombudsman« pomeni drzavljanska dolznost (Om-
buds=dolznost, man= moz). Svedski ombudsiman je pooblai¢enec parfamenta, ki
kot ustavni organ 3¢iti posameznega drzavljana pred krsitvijo temeljnih pravic in
na splo3dno pred uradnim despotizmom. Primerljive ustanove imajo Stevilne drza-
ve v zahodni in jugovzhodni Evropi.32

Temeljne pravice vojakov §¢iti na primer v Nem¢éiji organ zveznega parlamen-
ta, rako imenovani »Wehrbeauftragter«. V tem smislu bi bil moZen tudi »pooblas-
¢enec za manjsine« (Minderheitenbeauftragter), ki bi bil pristojen za zaséito manj-
sinskih pravig, ki bi ime! politi¢no nadzorstvo nad upravo in bi v plenumu parla-
menta izrekal pritozbe. Prednost takine kontrolne funkeije je. da se javno raz-
pravlja in prikaze teZave manjsine, kar lahko prispeva k boljscmu razumevanju
med etni¢nimi skupinami.

Leta 1989 so na Svedskem ustanovili, dodatno k tradicionalni parlamentarni
instituciji ombudsmana33, ombudsmana proti etnicni diskriminaciji. Tradicional-
ni ombudsman je izvoljen za §tiriletno dobo od parlamenta (Riksdag) in nima
samo nadzora nad celo upravo, kot na primer v Avstriji tudi javno pravobranilstvo
(Volksanwaltschaft), temvec tudi nad sodno oblastjo in nad javnimi podjetji.3
Ombudsman proti etnié¢ni diskriminaciji je imenovan od vlade in je koncipiran
kot svetovalec ter ima nalogo, da prepredi etni¢no diskriminacijo na socialnem
podrogju in posebno na trzid¢u delovne sile (Arbeitsmarkr). Ombudsman lahko
ukrepa proti etni¢ni diskriminaciji, vlozi predloge pri vladi, nastopa v medijib, So-
la osebe, ki so v stiku z manjsinami, predlaga zakone, predlaga spremembe zako-
pov in predlozi ukrepe.5? Sicer ombudsman nima pristojnosti v zasebni sferi, toda
simboli¢ni pomen te institucije je tem vaznejsi, ker s tem drzava dokazZe, da so et-
ni¢na vpradanja pomembna in da se jim posveca posebna pozornost.

Zadnja generaciju institucije ombudsmana je nastaia v snovih« demokracijah
ali v drzavah v tranziciji. Clovekove pravice in temeljne svobojéine so posebno

* Kk k

51 Jent-Soressen, Der dinische Ombudsmann (Dissertation), Zirich 1983, 2

52 Glej H. Maurer, Dic padamentarische Ombudsmann-Linrichtungen in den Mitglicdstaaten des Kuropariices,
v: Matscher (ed.), Ombudsmann in Europa - Insritutioncller Vergleich; Ombudsman in Lurope - The Institu-
tion; Ombudsman en Fufope - Analyse compararive de Pinstitation, Kehl; Strasbourg; Arlington: Engel, 1994,
123

?)‘ Institucija ombudsmana je bila Ze leta 1809 vpceljana v Svedsko ustavo.

54 Maurer, Ombudsman-Einrichtungen, 128

55 peter Nobel, The Swedish Ombudsman against Lthnic Discrimination, v: Matscher (ed.), Ombudsmann in
Europa - Institutioneller Vergleich; Ombudsman in Europe - The Institution; Ombudsman cn Lurope - Analy-
sc comparative de Pinsrirution, Kehl; Strashourg; Arlington: Engel, 1994, 47
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pomembne, ker so garant za demokratiéno drZavo. Tako je na priwer Slovenija v
¢lenu 159 svoje ustave uvedla varuha &lovekovih pravic in temeljnih svobo3din.

Pristojnosti ombudsmana so po drZavah razli¢ne. Ceprav pogosto pravae pri-
stojnosti ne zadostujejo, da bi ombudsman lahko delal u¢inkovito, bi lahko om-
budsman za manjsine dosegel senzibilizacijo v manjsinskih vpraganjih, ki bi tudi
pozitivno ucinkovala na proces oblikovanja javnega mnenja. Opozorilo, kritika in
predlogi krepijo zavest o obstoju in poloZaju manjsin in tako Jahko vplivajo na
bolj konstruktivno in razumevajoce ravnanje z manjdjno.

2. 2. 1.4, 2. Parlamentarni odbor za manjdine

Posebni parlamentarni odbori za manjSine imajo to prednost, da se lahko
manjiinska vprasanja obravnavajo koncentrirano. Posebno ¢e manjiina nima last-
nega poslanca v parlamentu, nudi odbor za manjdine moZnost obravnave vpra-
ganj, ki so za manj$ine posebnega pomena. Odbor je lahko sestavljen iz raznih zu-
stopnikov parlamentarnih frakcij. VazZno je, da so zastopani tudi manjdinski za-
stopniki, bodisi kot informatorji ali kot strokovnjaki. Toda tak odbor naj ne hi bil
nadomestilo za neposredno participacijo manjsine.

Ce je manjéina zastopana v parlamentu, je moZen sestav odbora na razli¢ne
nacdine. Za manjse manjiine je lahko odbor sestavljen paritetno, za vecéje manjiine
je lahko ustanovljen za vsako manjdino poseben odbor.

V Sloveniji obsraja poseben partimentarni odbor za italijansko in madzarsko
narodno skupnost, »Komisija Drzavnega zbora Republike Slovenije za narodne
skupnostiy, ki je sestavljen iz ¢lanov parlamentarnih klubov in poslancev italijan-
ske in madZarske narodne skupnosti36

Kornisija obravnava zadeve, ki se nanadajo na pravice italijanske in madzarske
narodne skupnosti, izdeluje predloge in ukrepe za uresnicitev pruvic narodnih
skupnosti, izraza svoje stalis¢e do zakonskih osnutkov, ki se nanasajo na pravice
narodne skupnosti.>? V komisiji se sklepa soglasno z zastopniki narodune skupno-
sti. V ustavi jaméena pravica do absolutnega veta v zadevah, ki se izkljucno nana-
$ajo na manjSino, nudi zastopnikom manjSine moznost, da preprecijo vecinsko
odlocitev, ki bi bila proti interesom manjiine.

Parlamentarni odbor za manjsine omogoca vpliv na proces oblikovanja javne-
ga menja in sodelovanje manjdine z drZavo. Integracija manjdine v tem smislu tudli

* & &k

56y, 5/1997 Odlok o sestavi Komisije Drzavacga zbora RS za narodne skupnosti in o izvolitvi predsednice,
predsednika in ¢lanov komisije.
57 clen 137 in 160 Postovnik Drzavnega zbora, Ul 4071993, 80/94. 28/96
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zmangja zadrzke manjSine do drZave. Drzava lahko dokaZe, da sta sodelovanje in
soodgovornost manjdine zaZelena.

2.2. 1. 4. 3. Zastopnik manjsine s pravico do veta

Ombudsman in parlamentarni odbor za manjSine imata omejen vpliv na pro-
ces oblikovanja mnenja v parlamentu, ker imata v bistvu samo svetovalno funici-
jo, medtem ko pravica do absolutnega veta omogoca najbolj ucinkovito obliko
vpliva na politiéni proces oblikovanja javnega mnenja in odloditev. Ce ima manj-
sina sede? in glas v parlamenty, je sicer reprezentacija jamdéena, toda efektivnost
participacije ni zagotovljena. Ob3irna manj8inska zascita je torej dana 3cle, ko ima
manjsinski zastopnik jaméeno pravico absolutnega vetu. Zato je nujno potrebno,
du je efektivna in obsirna manjdinska zad¢ita s ciljem zas€ite in podpiranja manj-
sine usklajena s sodobnim Zivljenjern. Efektivna participacija jaméi munjsini
soodlocanje, vsaj v zadevah, ki so bistvenega pomena za obstoj in razvoj nanjsi-
ne. Sumo ¢e manjsina participira pri izdeluvi zakonov in drugih normativnih ak-
tov, sta zagotovljena ohranitev in razvoj nivoja pravice do lastnega jezika, kulture,
izobrazbe, vzgoje in ohranjevanje identitete.

Obseg pravice do absolutnega veta je lahko razlicen. Nagelno je mozno, da
ima manjsinski zastopnik pravico do absolutnega veta v vseh zadevah ali pa samo
v zadevah, ki se nanadajo na manjSino. Omejitev pravice do ibsolutnega vera na
zadeve, ki se nanasajo izklju¢no na manjsino, kot je to doloceno v slovenski usta-
vi, zahteva dolocitev teh zadev. Dejansko vsu podrodja Zivljenja zadevajo manjsi-
no kot tudi»vedinski narode. Zato je strogo loéevanje teh zadev nemogoce. Ome-
jevanje veta na zadeve, ki se nanasajo izkljuéno na manjsino, pomeni dejansko ki-
nitev pravice, ker pride samo izjemoma ali pa sploh nikoli do uporabe.

2.2 1.5 Reprezentativni organi manjSine — manjSinski parlamernt

Zastopstvo manjdine je mozno tudi preko lastnih reprezentativnih organov.
Pristojnosti manjdinskega parlamenta so lahko fazlicno obseZne. Na Finskem je
na primer manjSinski parlament urejen kot konzultativni organ. Reprezeatativni
organ 3vedsko govorece manjSine na Finskem, »Svenska Finlands TFolketinge, 7a-
stopa interese Svedsko govorece manjdine. »Svenska Finlands Folkering« ne ureja
samostojno specificnih manjsinskih zadev, temved samo zastopa nunjdinske inte-
rese v parlamentu, tj. v zakonodajnem postopku razpravlja redno tudi »Svenska
Finlands Folketing« »Svenska Finlands Folketing« ima $tiriletno mandatno doho.
Clani so posredno izvoljeni izmed ¢lanov zastopnikov v ob&inskih svetih.

Zastopstvo Samijev je izvoljeno neposredno od pripadnikov manjine. Toda
tudi parlament Samijev ima samo svetovalno funkcijo v parlamentu. Ceprav je do-
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foCena pravica do izraZzanja mnaenja - leta 1991 je bila uvedena obveznost prido-
bivanja mnenja manjdine - e zakoni zadevajo interes manjdin, parlamentu ni tre-
ba upodtevati mnenja manjsin, tako da je manjsinski parlament v tej obliki svero-
valni gremij.>®

Manj3inski parlamenti imajo lahko wdi bolj daljnosezne pristojnosti in lahko
avtonomno urejajo specificne manjiinske zadeve, tako da je v tem primeru za-
stopstvo manjsine jamceno.

2. 2. 2. Sodelovanje na vladni ravni
2.2 2.1 Odboriin drugi gremiji za manjSine pri viadi

Sodelovanje manjsine pri oblikovanju politiéne volje je mozno tudi na izvrsil-
ni ravnj. Neposredno izvoljeni zastopniki manjsine zagotavljajo sodelovanje v od-
borih pri vladi, toda tovrsini gremiji imajo samo svetovalno vlogo. Odbori so lah-
ko ustanovljeni na razliénih vladnih ravneh. V Nemgéjji je na primer pri zveznem
ministrstvu za sodstvo ustanovljen svetovalni gremij za vprasanja danske man)si-
ne. Predsednik odbora je minister. Odbor je sestavijen iz zastopnikov frakeij zvez-

nega parlamenta (2), manj3in (3) in zastopnikov deZele Schleswig-Holstein (1).59

Poljska komisija »Komisija do spraw mniejszosci narodowyche« {komisija za
pravice narodnih manjsin) sestoji iz ministrov za kulturo, izobrazbo, delo in so-
cialna vpradanja, sodstvo, notranje zadeve, predsednika komiteja za radio in tele-
vizijo in ministra za sodelovinje s politi¢nimi strankanii ter Stirih vojvod.80 Ta ko-
misija je ustanovljena kot svetovalni organ pri ministrskem svetu 5!

V Sloveniji je pri vladi ustanovljen urad za narodnosti, ki podpira in koordini-
ra delo manjsin.

V Avstriji so pri uradu zveznega kanclerja ustanovljeni sosveti za manjsine. Ker
vlada imenuje ¢lane sosveta, ima le-ta obsirno moznost vpliva na delovanje sosve-
ta. Kot zastopstvo interesov imajo manjsine v sosvetu samo svetovalno funkcijo.
Funkcija, sestav in legitimacija ¢lanov sosveta je sporna. Efektivna participacija ni
dosegljiva sumo z ustanovitvijo svetovalnega gremija.

K Kk Kk
28 Glej Rainer Hofmuan, Die rechiliche Stellung der Minderhceiten in Finnland v: Das Minderheitenrechr, Teil 1,
120
59MJ‘ Rahn, Dic rechrlic-he Stel-lung der Min-der-hei-ten in Deutsch-land, v: Das Mchxc-lw-nrcuhr, Teil 1, 100
60 Vojvode so najvisji uradniki poljskih provinc. Lera 1990 je bila uvedena lokalna samouprava v mestih in ob-
¢inah, s tem je pristojnost vojvod moéno omejena.
61 Hoskova, Dic rechtliche Stellung der Minderhenen in Polen. 33
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2.2 2. 2. Ministrstyo za manjsine

Za zastopanje interesov manjsine ni pomembna samo participacija na podroé-
ju zakonodaje, temwve¢ tudi participacija v izvrilni oblasti. Posebno pomembno je
to, Ce zakonodajalec pri (zvajanju zakonov prizna izvrsilni oblasti odloditev po
prostem preudarku (Ermessensentscheidung). Vlada igra pri zakonodajnem po-
stopku vazno vlogo, ker ima v tem kontekstu dejansko najvaznejio vlogo glede
predlaganja zakonov. Zaradi tega je sodelovanje manjsin tudi na tem podrodju
zelo pomembno. Ministrstvo za manjdine lahko obravnava vsa vpradanja, ki se na-
nasajo na manjdino. Smiselna je ustanovitev ministrstva za manjsine tedaj, ée so
pripadniki manjsin zastopani v raznih funkcijah. Sodelovanje pri vladi ima tudi
prednost pri razdelitvi finang, ker je poleg pravnega statusa vpradunje financira-
nja manj3in velik problem. Sodelovanje pri vladi lahko pozitivno vpliva na dejun
sko stanje manjsine, toda tudi tu obstaja nevarnost majorizacije manjsinskih zu-
stopnikov. Renner, avstrijski politik, je zahteval, da ima manjinsko ministrstvo
pravico do imenovanja uradnikov, in pravico veta,

Velika Britanija je leta 1951 ustanovila urad ministra za »Welsh affairse, 1957 je
bila odgovornost predana ministru »of housingg, ki pa je bil samo obrobnega po-
mena, ker ta minister ni imel eksekutivne funkcije in tudi ne posebnega izvrine-
ga aparata. Tako je bil leta 1964 ustanavljen »Welsh office«. Ustanovitev tega uru-
da je povzrocala moéno regionalno orientacijo, toda kljub temu se ni uveljavili re-
prezentacija manjine na izvrsilni ravni.62

2. 3. AVTONOMIJA ZA MANJSINE

Avtonomija omogoca manjdini samostojno urejanje lastnib zadev in vkljucuje
tako samoupravo kot tudi zakonodajno oblast v posebnih zadevuh. Glavni mode-
li t.i, funkcionalne, personalne in teritorialne avtonomije omogoé&ujo avtonomno
urejanje konflikinih podroéij, kot so uporaba jezika in manjsinsko 3olstvo. Uved-
ba avtonomije ni samo v interesu manjsine, temvec tudi v interesu drzave. Drza-
va odstopi sporna podrodja v odgovornost manjdine in tako manjsino vkljuéi v
javno delovanje. Manjsina lahko sama postane aktivna in tako zmanj$a konflikte
med drZavo in manjdino. Obstaja pa tudi strah, da je avtonomiju prvi korak na poti
k separatizmu in secesiji. Takdni pomisleki pa so samo delno upraviceni. Modeli
manjiinske zas¢ite, ki za zas¢ito predvidevajo samo avtonomijo, Jahko povzroca-
jo separatizem in getoizacijo manjine, Ker avtonomija ne omogoda participacije

* % X%

62 Thil Marauhn, Dic rechtliche Srellung der walisischen Minderheit in Grofbritannien, v: Das Minderheite
nrechi, Teil 1, 188
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v splodnem procesu oblikovanja mnenj in odlo¢itev v parlamentu in drugih splo-
inih predstavniskih telesib. Integracija manjsine v drzavne institucije in moznost
participacije v zakonodajnih telesih pa prepreci secesijo. Zato je vaZno predvsem,
da avtonomija ni alternativa integraciji, temvec je za ob8irno in efektivno manj§in-
sko zasc¢ito nujna kumulacija avtonomije in integracije.

Kateri model je bolj primeren za manjdinsko zadc¢ito neke drzave je odvisno
od razli¢nih faktorjev. Funkcionalna avtonomija omogoc¢a manjdini sodelovanje v
druzbenih procesih. Toda potrebna je materialna in nematerialna podpora drza-
ve. Predpogoj je tudi nizek potencial za konflikte znotraj manjdine same. Kocljiv
je zato prenos drzavnih nalog na civilnopravna manjsinska drustva, ki so med se-
boj skregana, ker to otezi ali pa celo onemogoci sodelovanje drzave z manjsino.
Funkeije Jahko prevzame manjdina na podroéju Solstva, kulture in vere, toda tudi
s prevzemom drzavnih nalog manjsinska drustva ostanejo subjekti civilnega pra-
va. Brez javno-pravne zadéite je ta status lahko hitro spet odvzet.

Model personalne avtonomije je primeren za manjsine, ki so razprieno nase-
liene. Heckmann oznaéi personalno avtonomijo kot model, ki najbolj ustreza
realnosti sodobne migracije in etni¢ni nehomogenosti prebivalstvi.63 Ker je per-
sonalna avtonomija neodvisna od &tevila in paselitve manjsine, je univerzalno
uporabna. Pri ustanovitvi personalne avtonomije se pojavi vprasunje, kdo je ¢lan.
[z 1ega sledi obicajno zahteva o evidentiranju manjsin. Obstajajo pa razni modeli,
ki se temu problemu manjsine izognejo.64 Organiziranost manjiine v obliki per-
sonalne avtonomije je smiselna dopolnitev k zastopstvu manjsin v splodnih pred-
stavnidkih telesih, ker lahko ureja lastne zadeve in sodeluje tudi pri splosnih zade-
vah, ki seveda tudi vplivajo na manjsino.

Teritorialna avtonomija je idealna resitev za manjSine, ki so relativno homoge-
no naseljene. Ker skorajda ne obstaja teritorij, ki bi bil naseljen izkljuéno od samo
ene etniéne skupine, se v primeru teritorialne avionomije postavlja vprasanje,
kako urediti status tako imenovane smanjsine v manjiini« Dostikrat je ta manjsi-
na, ki je v drzavi sicer v vecini, izpostavljena represijam, ki so jim izpostavljeni si-
cer manjdinski pripadniki, ki imajo v teritorialni avionomiji vecino. Teritorialna
avtonomija tudi negativno vpliva na pripadnike manjsin, ki niso naseljeni v ob-
modju teritorialne avtonomije, ker njihove pravice niso upostevane. Vsebinsko je
ureditev avtonomije lahko raznolika in seZe od same decentralizacije na ekseku-
tivnem podroéju do pravice zakonodaje. Bistvena za teritorialno avionomijo pa
je zakonodujna obfast na podrogjih kulture in uporabe jezika.

x k%

63 IFriedrich Heckmann, Ethnische Minderheiten, Volk und Nation, Stutegart 1992, 224

4 Glej Pernthaler, Modell einer tffendich-rechtlichen Vertretung der Slowenischen Volksgruppe in Kirnien,
Europa Cthnica 1993/1-2, 24, glej wdi Oeter, Die Minderheiten im institutioncllen Staatsauthau. 503, ki oznadi
model kot primeren model sodobne personalne avionomije.
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2. 4. FEDERALIZEM

Pojem »federalizem« ima tako kot pojem »demokracija« zaradi uporabe kot po-
liti¢no geslo in tudi zaradi nestetih znanstvenih raziskav o njegovem pravem »bis-
tvu« raznolik pomen. Federalizem izvira iz pojma »foedus« (zveza), ki pomeni
zdruZenje manjsih politi¢nih enot v vedjo samostojno politicno enoto, ki pa jam-
& samostojnost manjiib enot. Pravi federalizem temelji torej na dualizmu med
zvezo in &lanom. Odvisno od zornega kot federalizem zato lahko pomeni tako
zdruzitev kot tudi raznolikost.5

Federalizem, ki se nanasa na drzavo,“® obstaja ali v obliki zvezne drzave ali v
zvidanem statusu regionalne in lokalne avionomije. Zvezna drzava, kot specifie-
na realizirana oblika principa federalizima, ki ni samo formalen princip organiza-
cije v obliki decentralizacije, gradi na dualizmu med centralnimi in regionalnimi
organi in na razdelitvi drzavnih funkcij med te argane. Temelji na koordinaciji in
kooperaciji med juvnopravnimi teritorialnimi skupnostmi.

Princip subsidiarnosti je tesno povezan s federalizmom in omogoca manjsi-
nam v dolo¢enem krogu dejavnosti in odgaovornosti urejanja etnic¢nih zadev. Fe-
deralizem jamdi samostojnost in raznolikost federalnih enot in uresni¢uje integra-
cijo politi¢nih in pravnib manjdih enot v vecjo enoto.

Zvezna drzava je idealen model institucionalne povezave manjsine v drzavo,
ker uresni¢uje funkcijo avionomije in integracije. Heruud® razlikuje tri modele
organizacije zvezne drzave:

1. wradicionalna monoetniéna federacija, ki temelji na jezikovni in kulturni
enotnosti (Nemcija in Avstrija). Popolna homogeniteta ni nujna, ker heterogene
skupine kot manjsine vseeno obstajajo (Avstrija, Slovenija, Hrvagka) ali se zlijejo
v nacijo (ZDA, Avstralija).

2. tradicionalna polietni¢na federacija (Svica, Kanada). Za njo je znacilno
vzpaoredje raznih uradno priznanih drzavnih jezikov in kultur. Etni¢na enotnost
ni dana v federaciji in wudi ne v federalnih enotah.

3. Etnicna federacija (nekdanja Sovjetska zveza in SFR]) je drzava, kacere teri-
torialne in konstitucionalne strukture so usmerjene tako, da se ¢imbolj ujemajo z
etni¢nimi mejami.

X X Kk
65 Glej Pernthaler, allgemeine Staatslehre, 277 in 278
66 peynihaler razlikuje federalizem, ki se nanasa na drzavo, druzbenti ali integralni federalizem, ki se nanaga na
gospodarska, socialna in kulrurna podrodja in ki le-ta ureja nu novo s principom subsidiarnost, in naddriav-
i federalizem v obliki mednarodnih organizacij.

67 Guy Heraud, Federalisme et groupes ethniqoeswy: Veiter (Hg.), Systen eines internationalen Volksgruppe-
nrechrs, Bd.3/1, Wien 1970, 70
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V kontekstu federalizma se postavlja tudi vpraganje, kuko je posebnost v zako-
nodajni in izvrdni oblasti ter v pravnem pojmovanju med drzavami in tudi med fe-
deralnimi enotami drzave zdruZljiva s prepovedjo diskriminacije, ker so federal-
ne strukture in avtonomija relevantne rudi za interpreracijo temeljnih pravic. Zna-
dilne razlike zakonodaje v federalno strukturirani drzavi niso diskriminacija v
smislu 14. élena Evropske konvencije o ¢lovekovih pravicuh in ne potrebujejo po-
sebnega opravidila, medtem ko se v drzavi, ki temelji na enotnosti lahlko razliéne
norme za razli¢ne teritorije ali osebe, ki so relevantne tudi zu temeljne pravice,
ocenijo v luci prepovedi diskriminacije tega ¢lena 14.68

3. SKLEP

Kljub nedtetim poskusom asimilacije manjsin v nacionalno enotno drzavo s
samo enim narodom ostaja dejstvo, da so drazve bolj ali manj nehhomogenc. Ei-
ni¢nj pluralizem postane zato v vedno vedji meri viden tudi v pravnen sistemu
drzav. Priznavanje diference omogoca ohranjevanje lastne identitete in kulture in
se zrcali v raznih modelih avtonomije in integracije manjsin v drzavo. Zaradi do-
minacije ve¢jega naroda v drZavi, ki uveljavi svoje interese 7z demokrati¢nim prin-
cipom vecinske odlocitve v procesu oblikovanja mnenj in odlodanja v predstav-
niskih telesih, je integracija manjsin preko reprezentacije neobhodna. Tako ima
manjsina moznost, da soodloc¢a v zadevah, ki so pomembne za njen obstoj in raz-
voj. Glede reprezentacije manjsin se razlikujejo modeli, ki izhajajo iz skupinske
enakosti in omogocajo v procesu »fair representations, in drugi, ki merijo na izid
in tako na »equal representations, torej na dejansko reprezentacijo. Centralna re-
meljna pravica nacela enakosti je posebno pomembna zi za3éito maunjsine. Toda
interpretacija nacela enakosti kot formalne ali materjalne enakosti bistveno vpli-
va na manjsinsko pravo, ker dostikrat formalna enakost ne zadostuje za manjsin-
sko zadéito, temvec le povzro¢a dejansko neenakost. Zato so za obsirno in ucin-
kovito manjsinsko za3cito relevantne posebne ureditve, ker je boj za enakoprav-
nost manjiine boj za demokracijo, boj, ki na Zalost Se do danes ni éisto dobljen.

x & *
68 Franz Marscher, Féderation, Awtonomic und Grundrechre, vi Veiter(Hg.), Federalisme, regionalisme, et droit
des groupes ethniques en Europe - Foderalismus, Regionalismus und Volksgruppenrecht in Kuropa, Guy Te-
raud- Festsehirift, Wicn 1989, ste. 248 in 249
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SUMMARY

REPRESENTATION AND PARTICIPATION OF ETHNIC COMMUNITIES IN LEGISIATIVE BODI:S

In spite of numerous atlempts of assimilation of ethnic groups, the reality of
nowadays societies shows a movre or less non-homogeneous ethnic structure of sta-
tes. The nation state is usually dominated by the biggest nation. The interesis of
national minorities are directed towards free existence, these inlervests do not com-
pele with some specific group, but with the dominant nation and ils sovereignty
claim. Therefore, the representation and participalion of ethnic groups is indis-
pensable for the protection of interests of ethnic groups in the decision-making
process. Ethnic diversity must find its expression in the distribution of power, be-
cause self-determination is an essential precondition for a peaceful living-toget-
her of ethnic groups. On the one hand, ethnic groups are integrated by different
models of representation and participation. On the other hand, autonomy arycn-
gements enable ethnic minorities lo settle matters which concern their ethnic
group independently. As a central basic right, the principle of equal treatment in
all legal systems is Lo be followed. The principle of equal lreaiment is especially im-
portant for the protection of ethnic groups. The priviciple of equal treatment can
be interpreted either more formally or more materially. Formal equal rights are
not always sufficient for the prolection of ethnic groups because inequality can re-
sult from strictly formal use of the principle of equedl treatmens. Therefore ethnic
groups must have a special status and special rights 1o be de facto in an equal si-
tuation. Various models of representation and participation of ethnic groups can
be distinguished as group related equality. There are models that formally enable
the representation in the political process, t.e. “fair representation”, and models
thal aim at the result, i.e. “equal represeniation’. Accordingly, models can be di-
stinguished that allow the representation of ethnic groups but do not guarantee i,
as for example the division of the electoral districts with respect to the settlement
structure of ethnic groups, and models that guarantee the representation and peir-
ticipation of ethnic groups, as the safe mandate in the parliament for the repre-
sentative of ethnic groups.





